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摘  要 

政企合作运营背景下，公交化列车补贴机制的研究对于激发铁路企业公交化运营积极性、保障公交化运

营服务水平具有重要意义。本文基于对公交化列车运营特征的分析，系统梳理了公交化列车补贴原则、

补贴模式、激励机制设计，以及既有线上公交化列车开行方案与补贴方案协同优化的研究现状。进一步

从补贴形式理论体系、补贴测算方法的动态性与精准性、激励效能，以及不同运营模式中公交化列车的

补贴重点，分析了现有研究的不足，针对这些不足提出未来的研究方向与方法，为完善政企合作下公交

化列车补贴机制研究提供参考。 
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Abstract 
Under the context of government–enterprise cooperative operation, the study of subsidy mechanisms 
for public transportation of railway is of significant importance for stimulating railway enterprises’ 
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initiative in public transport operations and ensuring service quality. Based on an analysis of the 
operational characteristics of such trains, this paper systematically reviews the principles, models, 
and incentive designs of subsidies, as well as the research progress on the coordinated optimization 
of train operation plans and subsidy schemes on existing lines. Furthermore, from the perspectives 
of the theoretical framework of subsidy types, the dynamism and accuracy of subsidy calculation 
methods, incentive effectiveness, and the key subsidy priorities under different operation modes, 
the paper identifies the limitations of existing studies and proposes future research directions and 
methodologies, providing a reference for improving subsidy mechanisms under government–en-
terprise cooperation. 
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1. 引言 

近年来，我国公交化列车发展迅速，形成了以市域(郊)铁路、城际铁路公交化开行为主的发展格局，

北京、广州、重庆等多个城市已开通或规划多条公交化线路，有效完善了区域交通网络，提升了跨区域

通勤效率。然而，除京津城际等依托核心都市圈高密度客流实现盈利的少数线路外，多数线路如成灌铁

路、上海金山线长期依赖政府补贴维持运营[1]。尽管政府已在资金、土地等方面给予补贴支持，仍面临

补贴额度难以界定、补贴效率偏低等问题，难以充分激发铁路企业运营积极性并保障服务水平。因此，

合理的补贴机制设计对于政企合作下公交化列车稳定、高效开行至关重要[2]。 
基于对公交化列车运营特征的分析，本文以中国知网(CNKI)、Elsevier ScienceDirect、Web of Science

为主要数据库，以“铁路公交化运营”、“铁路补贴模式”、“激励机制设计方法”为关键词，经过主题

筛选、摘要阅读和全文精读，最终纳入与本文主题高度相关的核心文献，并系统梳理补贴原则、补贴形式、

补贴方法及激励机制的研究与实践成果，结合既有案例归纳现有研究尚待深化的内容来探讨未来补贴机制

的研究重点与发展方向，以期为完善我国政企合作下公交化列车补贴机制提供理论与实践参考。 

2. 公交化列车运营特征 

“公交化”概念起源于市内公共交通，徐行方较早系统对公交化列车的概念及开行条件做了研究，

提出公交化运输组织是在充足运输能力基础上，售票手续简便、交通工具行车密度较高的旅客运输组织

方式，公交化列车就是为服务短途城际客运市场而开行的公交化运输组织的列车[3]。经过多年的理论研

究及国内外运营实践，学术界与行业内已形成主流共识：公交化列车是我国新型城镇化进程中，铁路运

输服务向公共交通场景延伸、服务都市圈与城市群短途出行需求的必然结果，其核心特征体现为“铁路

载体 + 公交服务”的深度融合。区别于常规铁路和城市公交[4]，其运营特征主要体现： 
(1) 功能定位：满足城市群及都市圈中短途出行需求  
公交化列车的功能定位在于承接城市群及都市圈内的中短途公共交通服务，精准匹配城际铁路、市

域铁路的服务范围。其中，城际铁路主要承担城市群内相邻城市间的跨城通勤、短途商务，而市域铁路
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则主要支撑中心城市核心区与周边卫星城及城镇组团的人员流通。两类铁路中，公交化列车均以“满足

日常出行需求”为导向，与干线铁路以长途运输为主的功能区分明显，且与城市公交、地铁等公共交通

方式形成功能互补[5]。 
(2) 运输组织模式：高频率、小编组及灵活调度 
为满足旅客出行的高频化、多样化需求，公交化列车采用高密度、小编组和灵活调度的运输组织模

式，这是公交化列车区别于传统铁路的核心特征。《城际铁路设计规范》规定，列车最小行车间隔宜为 
3 min，基本做到“随到随走”，结合客流波动特点采用 4 节或 8 节车厢的小编组模式，可灵活调整编组

数量[6]。《市域(郊)铁路设计规范》规定，初期高峰时段行车间隔不超过 10 分钟，远期可压缩至 4 分钟，

同时，可结合客流需求动态调整“站站停”与“大站停”的停站方案[7]。 
(3) 服务模式：便捷化与一体化 
在票务服务方面，推行“铁路 e 卡通”、电子票、扫码进站等便捷方式，旅客无需提前购票，大幅简

化出行流程。在换乘衔接方面，推动与干线铁路、城市地铁、常规公交、机场等交通方式的无缝衔接，推

行安检互信、票制互通、支付兼容，打造“无缝换乘”体验。此外，设置专用候乘站台与快速进站通道，

让旅客获得与城市公交一致的便捷体验[8]。 
(4) 公益性导向：票价经济性与补贴机制 
《关于推动都市圈市域(郊)铁路加快发展的意见》明确指出，市域(郊)铁路具有准公共产品属性，其

客票收入通常难以覆盖运营成本，需制定合理的票价体系以惠及民生。既有案例中通过政府补贴机制平

衡公交化列车的效益与服务公平性，如上海金山、成都成灌铁路等均采用“政府补贴 + 低票价”的模式

维持运营 1。 

3. 政企合作下公交化列车补贴机制研究现状 

3.1. 政企合作下公交化列车补贴原则 

公共交通补贴是政府为了保障基本出行服务、矫正市场失灵、促进社会公平和可持续发展而采取的

经济支持手段。目前，基于上海金山线、成都成灌铁路的运营实践可知，我国公交化列车中多数线路其

票价收入无法覆盖运营支出成本，还是需要政府补贴，才能实现可持续运营。 
参考相关政府文件，公交化列车相关的补贴方式一般遵循以下原则[6]： 
(1) 社会公平性原则：优先向低收入人群、欠发达地区倾斜，兼顾城乡差异，缩小交通服务差距，保

障广泛惠及各类群体。 
(2) 社会效益最大化原则：结合线路客运量、区域经济联通性、环保效益等指标确定补贴，充分发挥

公交化列车缓解道路拥堵、减碳、促进区域一体化的价值，实现补贴的社会效益价值最大化。 
(3) 可持续性原则：兼顾财政可承受能力与资金长期供给延续性，可通过市场化融资、PPP 模式等多

元化模式提供补贴，避免短期化资源浪费，保障政策长期见效。 
(4) 因地制宜原则：结合各地区经济水平、交通需求、人口流量等差异，设计差异化方案。发达区域

兼顾市场化与补贴，欠发达区域侧重财政支持。差异化补贴有助于提高政策的整体效率和适应性[9]。 
(5) 激励性原则：可以构建绩效驱动补贴体系，比如基础补贴覆盖刚性成本，浮动补贴与客流、服务

频次、准点率挂钩等，设置补贴退坡机制，激励铁路企业降低补贴依赖、提升运营服务质量。 

3.2. 政企合作下公交化列车补贴模式 

在构建科学有效的公交化列车补贴机制时，明确补贴的具体形式与实施路径至关重要。不同的补贴

 
1https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/2020-12/17/content_5570364.htm  
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形式对应着差异化的政策目标、激励导向与政企权责关系[4]。目前，常见的公交化列车补贴模式如下[10]-
[13]。 

(1) 亏损补贴  
亏损补贴，也叫直接财政补贴，指政府根据企业的成本核算，对客票收入无法覆盖的那一部分支出

进行直接补贴，以确保企业盈亏平衡。常用的测算方法为：成本规制差额补贴法，即核定合规运营成本

与合理运营收入(包括广告收益等)，补贴两者差额，确保企业收回合理成本并获得微利；全额亏损补贴法，

即按企业年度财务报表申报的合理亏损进行全额补贴，核算简单，但缺乏效率约束。 
(2) 交叉补贴 
交叉补贴即企业利用其盈利业务的利润与资源，对另一部分盈利薄弱甚至处于亏损状态的业务进行

内部财务支持的行为。当前国内铁路运输普遍采用这一模式，即以市场化经营业务(如货运、部分优质客

运线路)所获收益，来填补公益性运输服务(如偏远地区线路、低票价城际列车)产生的政策性亏损。常用

的测算方法为：时段交叉补贴法，即对高峰时段、通勤旺季实行市场化票价(或适度溢价)，积累收益用于

补贴平峰、低谷时段的低票价运营成本；线路交叉补贴法，即将核心干线、城区段的盈利(如商业广告、

高客流票款)，划拨补贴至郊区支线、偏远段的亏损运营。 
(3) 绩效补贴  
绩效补贴主要是为了规避运输企业一味追求自身经济效益而不注重服务质量的提升的现象，这就需

要政府与运输企业在合同中明确最低服务质量标准以及社会效益最大化的目标，在项目实际运营中，政

府需要不定期考核企业的任务完成情况，补贴金额与绩效呈正向关系。常用的测算方法为：绩效系数联

动法，即在基础补贴额度上，乘以基于考核指标的绩效系数，实现奖惩联动；任务达标奖励法，即针对

政府下达的特定任务(如客流增长目标、新线开通、公交化改造完成)，设置专项奖励补贴，超额完成额外

奖励。 
(4) 土地补贴 
土地补贴即政府以转让或赠予的方式将所有土地作为对铁路运输企业的补贴，企业对土地有完全支

配权，既可自由买卖，还可作为抵押物进行融资、发行债券和股票，从而盘活固定资产以支持政府项目

的持续运转。常用的测算方法为：土地出让收益反哺法，即政府优先保障公交化站点周边土地供应，以

低价协议出让或招拍挂方式交由运营企业开发，商业开发收益(扣除土地成本后)全部或部分用于补贴运

营；地上权(空间)权益补贴法，即政府不直接出让土地所有权，而是授予运营企业站点上方、地下空间的

开发使用权(地上权)，企业通过开发写字楼、商场获得收益，弥补运营亏损。温州 S2 线由地方政府自建

自营，在缺少国家财政支持的情况下，初期客流培育及收益周期都很长，为维持公交化列车的可持续运

营，政府以“土地补贴 + 亏损补贴”的模式来支持公交化列车开行，并主导 TOD 综合开发，加速城镇

化进程的同时吸引更多潜在客流。 
(5) 政府购买服务 
政府购买公共服务，是指政府通过合同形式，将本应由其提供的部分基本与非基本公共服务委托给

符合条件的外部组织，如企业、事业单位以及社会组织等多元主体来实施和供给。根据对公共服务承担

主体的选择方式不同，可划分为直接授予与激励性规制模式、直接授予与补贴模式和特许经营权竞标模

式。金山铁路在公交化运营中，金山铁路公司将公交化运输服务委托给上海局，并向其支付委托运输费

用。双方就购买数量、服务质量、补贴发放等达成共识并签订服务购买合同，上海局享有线路经营权，

但无线路所有权，并获得合理客票收入。 
各种补贴模式特征对比分析如表 1 所示。 
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Table 1. Comparative analysis of subsidy schemes for public transportation of railway services 
表 1. 公交化列车补贴模式对比 

补贴形式 补贴方法 优势 劣势 

亏损补贴 成本规制差额补贴法 
全额亏损补贴法 保障基本运营，兜底合理亏损 铁路企业有虚报亏损的可能性 

交叉补贴 时段交叉补贴法 
线路交叉补贴法 内部平衡，减轻政府财政压力 易模糊企业公益与商业界限，不利

发展 

绩效补贴 绩效系数联动法 
任务达标奖励法 

财政支出可控，激励提质增

效，优化资源配置 
考核指标设定难度大，补贴兑付周

期长 

土地补贴 土地出让收益反哺法 
地上权/空间权益补贴法 

无需现金补贴，以地养路，实

现可持续 
补贴受土地价值影响极大，土地变

现不易 

政府购买 单位服务量采购法 契约化管理，引入竞争 财政监管压力较大，易弱化企业主

动开拓市场、降本增效的动力 

3.3. 政企合作下公交化列车补贴激励机制 

在公交化列车补贴方案制定中，存在大量因信息不对称所引发的合作互信问题，严重制约公交化列

车的服务质量提升和可持续发展，而引入激励机制设计则是破除信息壁垒、规避道德风险、提升企业积

极性、促进企业主动优化运营方案及保障社会效益的重要手段。现有研究表明，激励机制的设计方法主

要可从博弈论、委托–代理理论以及机制设计三个角度展开。 
(1) 博弈论方法 
博弈论为激励机制提供了系统化的策略分析工具，能够刻画政府与企业、企业与企业之间的互动关

系。其优势在于能明确参与者策略和收益分配逻辑，适用于分析合作激励与长期策略演化；缺点通常假

设完全信息，即参与者之间不存在信息壁垒，这在实际博弈中并不容易实现。基于博弈论设计激励机制

的主要模型包括：讨价还价模型，以无限期谈判过程为基本设定，模拟了双方在完全信息条件下轮流出

价的博弈动态[14]；Stackelberg 博弈模型可用于描述主从模式的协同决策过程，领导者会率先制定策略，

跟随者则根据观察到的领导者的行为来制定自己的最优策略[15]；近年来，演化博弈也被引入公共交通领

域，通过模拟企业在不同激励政策下的长期策略调整和行为演化，为动态激励机制的制定提供理论依据。 
(2) 委托–代理论方法 
委托–代理理论是经济学中解决博弈双方信息不对称的重要方法论，该方法核心在于通过设计激励

兼容约束与参与约束，使代理方在追求自身收益最大化的同时选择符合委托方目标的行为[16]。在公交化

列车运营中，政府通常无法完全掌握企业的运营成本、开行数据及服务质量，通过基于委托–代理理论

的激励机制，可以将补贴与企业绩效指标挂钩，从而有效缓解道德风险和信息不对称问题。如，成灌铁

路由成都市域铁路公司委托成都局负责公交化列车运维，成都局享有线路经营权和所有权，能根据委托

代理合同自主制定运输组织方案。此外，该理论支持多阶段或动态激励机制设计，可随时间调整补贴结

构，实现长期行为优化。 
(3) 机制设计方法 
机制设计理论则提供了从系统目标出发的逆向设计方法，该理论源于 20 世纪 60 年代，是博弈论的

逆向应用，其核心是设计规则，使得参与者在自利行为下能够实现系统最优。典型的代表是 VCG 机制，

通过将参与者的支付或补贴与其对系统整体效益的贡献挂钩，实现策略兼容性与社会福利最大化。在公

交化列车补贴中，政府可依据 VCG 机制设计补贴方案：企业在追求自身收益最大化的过程中，必须提供

真实运营成本和服务能力信息，且其策略选择将自然引导社会效益的最大化。 
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上述激励机制设计方法的对比分析如表 2 所示。 
 

Table 2. Comparative analysis of advantages and disadvantages of different theoretical models 
表 2. 不同理论模型的优劣势分析 

方法 优势 劣势 

博弈模型 
能够清晰刻画政企双方的策略互动、利益博

弈和长期演化趋势，为设计动态激励合同提

供理论依据。 

该方法基于完全信息的假设，实际中客流数据、

成本投入、运力使用情况仍然难以完全掌握；博

弈模型难以内嵌约束，激励机制可能失效。 

委托–代理

模型 

通过在代理合同中建立激励约束来引导企业

行为朝着政府的期望发展，寻求多方共赢，

适用于多阶段动态激励设计。 

依赖清晰、科学、全面、可量化的指标体系构

建，对指标体系的合理性、可操作性要求较高。 

VCG 模型 
引导企业自利行为与系统目标一致，以社会

福利最大化为目标，适用于多方合作和复杂

补贴方案设计。 

机制设计复杂度高，实施成本大，若缺乏相关监

督，易致使企业服务降级。 

3.4. 政企合作下公交化列车补贴重点分析 

当前，利用既有线路富余能力开行城际或市域公交化列车，既有利于盘活存量铁路资产、提高利用

率，也有利于降低财政压力、缩短建设周期。为提高补贴方案与列车开行方案的耦合性，推动补贴策略

落地，公交化列车的开行方案与补贴方案应根据线路属性进行差异化设计。本节将基于市域铁路与城际

铁路在客流特征、服务目标和功能定位上的本质差异，对两类公交化列车的补贴侧重点进行详细分析[17] 
[18]。 

(1) 列车停站 
对于市域铁路而言，公交化列车停站属于跨局竞争性资源，频繁停站会延长列车旅行时间，为保证

列车服务均衡性，政府应对企业的停站成本给予补贴，同时弥补企业因公交化运营占用商业性运输机会

造成的利润损失，可考虑采用“政府购买停站服务”的模式进行补贴。 
而城际铁路的重点在于兼顾服务频率和远郊区域的服务公平性，政府补贴应直接覆盖企业因增加低

客流需求车站停站次数的亏损，并将客流增速、公交化覆盖率等纳入绩效考核，引导企业优化停站方案，

可按照“政府购买 + 绩效补贴”的结构设计补贴方案。 
(2) 发车频率 
公交化列车的核心优势在于高频发车，但随着发车频率增加，企业固定成本大幅攀升，能耗、维保

等变动成本也同步上涨，对此，政府可实施差异化财政支持： 
市域铁路由于运距更长，其车底周转速度更慢，故应将资源集中在客流高峰，优先满足核心车站的

通勤需求，平峰时段可根据客流特征灵活调整发车频率。补贴重点在保障高峰时段的出行需求，并要考

虑到企业调整行车组织的难度，以“考虑激励机制的绩效补贴”为方案设计思路，引导企业合理调整运

力。 
城际铁路的运营半径多覆盖经济中心与其卫星城镇，整体发车频率更高，政府可分级补贴高峰运营

成本和新增车辆投资，同时，将平峰时段最低服务频率纳入绩效考核，并设计基于委托–代理理论的激

励机制以保障运营的稳定性。 
(3) 列车交路 
市域铁路的交路设计多以提高核心通勤效率为目标，为兼顾运输效率和公益性，可选择设计大小交
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路来开行公交化列车，企业合理配置资源以实现政策目标，并采用交叉补贴来平衡收支。 
不同于市域铁路的远距离运输，城际铁路公交化运营需重点关注低需求节点和偏远车站，故需延长

列车交路以保障服务公平性，但由此带来的列车低客座率，甚至空驶风险，都增加了企业的运营成本，

政府可对因交路延伸造成的政策性亏损和初期客流培育成本进行补贴，同时通过沿线土地开发权或商业

特许权引导区域经济发展，形成稳定客流。 

4. 现有研究评述与展望 

4.1. 现有研究综述 

综上所述，政企合作下公交化列车补贴机制研究，已经有了丰硕的成果，但仍然存在以下研究不足： 
(1) 公交化列车运营补贴机制理论体系尚未建立 
现有研究多参照城市公交、普通轨道交通的传统补贴模式，聚焦定额补贴、亏损兜底、政府购买服

务等基础形式。尚缺乏针对公交化列车的运营场景、线路属性、合作主体差异的补贴体系研究，如公交

化列车的高峰运力补贴、空载亏损补贴、通勤票价优惠补贴、跨区域都市圈线路的多市分摊、收益共享

机制等研究匮乏。 
(2) 公交化列车补贴测算方法动态性及精准度不足 
现行公交化列车补贴测算多采用传统的静态年度核定模式，未结合客流波动、市场经济变化、运营

效率提升、票价调整等变量构建动态调整机制，补贴额度长期固化，难以匹配公交化列车的实际运营场

景。此外，在补贴核算上，普遍套用普通铁路或城市公交测算模型，而在国铁委托运输、场站分摊、公交

化改造等特殊成本核算，政策性与经营性亏损、外部效益与政策性让利量化等方面缺乏精确测算，尚未

构建公交化列车专属核算体系。 
(3) 公交化列车激励效能薄弱 
现有激励维度单一、结构失衡，多聚焦短期运营绩效激励，缺乏针对长期客流培育、成本管控、服

务提质的长效激励设计，且未制定公益性运力保障与市场化运营的差异化激励标准，难以调动铁路企业

主动降本增效的积极性。此外，风险与收益共担机制缺失，激励设计仅侧重企业端奖惩，未建立政府与

企业关于客流波动、成本上涨、政策变动风险的分担契约，企业过度依赖补贴，难以形成利益共生的长

效格局，未配套全流程激励监管、效果评估机制。 
(4) 公交化列车开行方案与补贴方案协同性不足 
公交化列车开行方案优化已取得较为系统的研究成果，涉及发车频率、乘客有理性行为、停站方案

及票价制定等多个维度，然而，现有研究普遍将开行方案与补贴方案视为两个相对独立的决策环节，未

能在一个统一的反馈框架内分析二者协同优化的可能。实际上，开行方案直接决定了运营成本与服务供

给水平，而补贴方案的设计会引导企业主动调整开行方案，若将两者进行独立分析，既难以保证财政资

金的使用效率，也无法发挥补贴对企业的激励作用。 

4.2. 研究展望 

政企合作下公交化列车补贴机制可以从以下方面进行深入研究： 
(1) 构建适应公交化列车特征的补贴体系 
基于线路运营实际，建立分层分类的补贴理论框架：一方面明确补贴范畴与权责边界，细化公益性

补贴与市场化补偿、基础运力保障与服务提质补贴的划分标准，明确政企及多方运营主体责任，破解跨

市域线路成本分摊、收益分配难题；另一方面针对高峰运力、空载损耗、通勤票价优惠等具体运输场景，

完善专项补贴理论，明确实施规则及联动逻辑，补齐理论短板。 
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(2) 优化动态、透明的补贴测算与成本核算方法 
结合客流变化、市场波动及运营效率提升，建立季度或半年度补贴调整机制，避免补贴额度与运营

实际脱节；针对国铁委托运营、场站共用、公交化改造折旧等特殊成本项，制定专项核算细则，明确政

策性亏损与经营性亏损边界，解决核算模糊问题；搭建数据共享平台，实现成本、客流、财政数据联动

核算，平衡政企博弈中信息不对称造成的不透明风险。 
(3) 形成长效均衡的绩效考核与激励约束 
兼顾当期运营绩效与长期客流培育、成本管控与服务水平提升，制定公益性与市场化运营差异化激

励机制，调动铁路企业主动提质增效的积极性；建立绩效考核与补贴效率评估机制，构建系统的绩效考

核指标体系，将补贴额度与企业绩效挂钩，破解企业过度依赖财政补贴的困境。 
(4) 探索开行方案与补贴方案协同优化方法 
明确政策导向、开行参数、票价等因素对补贴方案的影响，深入探讨补贴策略对开行方案的引导作

用；构建多目标协同优化模型，以财政高效、成本可控、供需均衡为目标，实现开行方案与补贴方案的

同步规划与动态调整；建立动态反馈机制，依据实时运营反馈迭代优化，兼顾公益保障与市场化可持续，

提升财政资金使用效率。 
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